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SAMENVATTING
De ministeriële verantwoordelijkheid aan het parlement voor het optreden van
het bestuur op het niveau van de centrale overheid wordt in Nederland gezien
als één van de belangrijkste instrumenten om het democratisch gehalte van het
bestuur te waarborgen.
Dit veronderstelt dat de minister een zodanige positie ten opzichte van het
bestuursapparaat inneemt, dat híj het handelen daarvan kan beheersen. Uit
een oogpunt van democratische beïnvloeding is het immers niet zinvol de mi-
nister verantwoordelijk te stellen voor optreden, waarop hij geen invloed kan
uitoefenen. Er is dan namelljk geen doorwerking van de wensen van het parle-
ment via de minister op het betreffende overheidsbeleid.
Juridisch gezien betekent dit, dat de minister om verantwoordeliik gesteld
te kunnen worden voor bepaald overheidsoptreden over bevoegdheden moet
beschikken om het betreffende overheidsoptreden te beïnvloeden. Zonder be-
vo_e-gdheid geen veran two ordelíkheid (Hoofd stuk I ).
In deel A van dit boek wordt onderzocht in hoeverre de Nederlandse bestuurs-
organisatie juridisch gezien voldoet aan de eisen, die uit de functie van de mi-
nisteriële verantwoordelijkheid voortvloeien. Dit blijkt in hoge mate het geval
te zijn.
In de eerste plaats worden heel veel bestuursbevoegdheden door de wetge- i
ver aan de minister geattribueerd. Hoewel de minister in genen dele in staat is
deze-bevoêgdheden alle zelf uit te oefenen, blijft zijn verantwoordelijkheid
voor de uitoefening ervan volledig, omdat deze bevoegdheden krachtens man-
daat door anderen worden uitgeoefend. Mandaatverlening laat immers de aan-
wijzingsbevoegdheid van de mandans i.c. de minister met betrekking tot de ge-
mandateerde bevoegdheid onverlet en mitsdien blljft juridisch gezien de yerant-
woordelijkheid van de mandans voor de uitoefening van de gemandateerde be-
voegdheid volledig.
Het recht stelt nauwelijks grenzen aan de omvang van de mandaatverlening
van bevoegdheden door een minister. Mandaatverlening moet nl. toelaatbaar
geoordeeld worden, indien de bevoegdheid is toegekend aan een bestuursor-
gaan, dat een verantwoordingsplicht heeft jegens een vertegenwoordigend li-
chaam en indien er een noodzaak tot mandaatverlening is. Op grond hiervan
heeft diliirinister de vriiheid om tot mandaatverlening over te gaan.
In een stelsel, waarin de ministeriële verantwoordelijkheid voor het bestuurs-
optreden heel belangrijk wordt gevonden, verbaast het niet, dat de wetgever
vaak kiest voor attributie van bevoegdheden aan de minister en de daaraan
noodzakelijk verbonden mandaatverlening aanvaardt (Hoofdstuk II).
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'1 Niet alleen het feit dat veelvuldig bestuursbevoegdheden aan de minister wor-
den geattribueerd, maakt het beginsel van de ministeriële verantwoordelijk-
heid tot een dominerend kenmerk van de Nederlandse bestuursinrichting. Ook
wanneer bevoegdheden aan anderen dan de minister worden toegekend blijkt
de ministeriële verantwoordelijkheid voor de uitoefening van deze bevoegdhe-
den vaak volledig te zijn.
Indien bevoegdheden worden toegekend aan ambtenaren, die aan de minis-
ter overigens hiërarchisch ondergeschikt zijn, moet in beginsel worden aange-
nomen, dat deze ook bij de uitoefening van de aan hen geattribueerde bevoegd-
heden de algemene en bijzondere aanwijzingen yan de minister in acht moeten
nemen, hetgeen betekent dat de ministeriële verantwoordelijkheid voor de uit-
oefening van ook deze bevoegdheden volledig is. Slechts indien de wetgever de
aanwijzingsbevoegdheid van de minister met betrèkking tot de uitoefening van
deze bevoegdheden expliciet beperkt heeft is dit anders. Voor deze stelling-
name kan steun gevonden worden in het bepaalde in art. 56 GW (Hoofdstuk
I I I ) .
Naast bevoegdheidsuitoefening door ministers en ambtenaren worden op het
niveau van de centrale overheid ook door andere bestuursorganen bevoegdhe-
den uitgeoefend. De gekozen structuur voor deze bevoegdheidsuitoefening
doet vermoeden, dat de ministeriële verantwoordelijkheid hiervoor beperkt is.
De gedachte, dat de ministeriële verantwoordelijkheid behoort te gelden voor
al het bestuursoptreden, heeft echter krachtig doorgewerkt op de inrichting en
vormgeving van ook deze bestuursorganen. Dit heeft ertoe geleid, dat de mi-
nisteriële verantwoordelijkheid voor het doen en laten van veel van deze be-
stuursorganen volledig is. $et motief voor de instelling van deze bestuursorga-
nen is dikwijls gelegen in de wens de burger bij het bestuur te betrekken. Hier-
aan worden echter niet zonder meer consequenties verbonden in die zin, dat
de omvang van de ministeriële verantwoordelijkheid voor het optreden van de-
ze bestuursorganen beperkt wordt (Hoofdstuk IV).
De algemene conclusie die op grond van het in deel A onderzochte getrok-
ken kan worden is, dat de ministeriële verantwoordelijkheid voor het bestuurs-
optreden op het niveau van de centrale overheid ver strekt.
Ministeriële verantwoordelijkheid voor het bestuursoptreden is echter niet een
doel op zichzelf ,maar beoogt, zoals al is aangegeven, een middel te zijn ter ver-
zekering van het democratisch gehalte van het bestuur. De vraag rijst in hoe-
verre de ministeriële verantwoordeliikheid deze functie nog kan vervullen, ge-
zien de omvang ervan. Zou een inrichting van het bestuur, waarin wat minder
het accent wordt gelegd op de ministeriële verantwoordelijkheid voor het be-
stuur, uit een oogpunt van democratie niet beter zijn? Deze vragen vormen het
onderwerp van deel B van dit bóek.
In hoofdstuk V wordt de huidige inrichting van het bestuur beoordeeld aan de
hand van een aantal maatstaven voor democratie. In de eerste plaats wordt na-
gegaan in welke mate politieke controle op het handelen van het bestuur mo-
gelijk is. Daarnaast wordt ingegaan op de vraag in hoeverre de huidige bestuurs-
organisatie mogelijkheden biedt voor participatie door de burger, of de open-
baarheid van het bestuurshandelen dóor deze inrichtins belemmerd dan wel
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bevorderd wordt en of zij de mogelijkheden voor het bieden van rechtsbescher-
ming beperkt dan wel verruimt.
Geconcludeerd wordt, dat in de Nederlandse bestuursorganisatie, die via de
vrijwel 'over-all' geldende ministeriële verantwoordeliikheid sterk gericht is op
het mogelijk maken van politieke controle, deze controle feitelijk slechts in
beperkte mate mogeli jk is. De invloed van de minister, die vereist is voor een
adequaat functioneren van de ministeriële verantwoordelijkheid, wordt name-
lijk niet navenant groter, naarmate de omvang van de bestuurstaak, waarvoor
de ministeriële verantwoordelijkheid juridisch gezien geldt, groeit. Tevens wordt
geconcludeerd dat de huidige inrichting van het bestuur in sommige opzichten
in de weg staat aan het waarborgen van het democratisch gehalte van het be-
stuur langs andere wegen. Met name de participatie door de burger wordt in
het bestaande stelsel aan het toeval overgelaten. Gezien de verminderde invloed
van de minister op de besluitvorming, oefenen ook anderen dan de minister
invloed op de besluitvorming uit. Uit een oogpunt van democratie is het be-
denkelijk dat deze beinvloeding veelal niet geregeld is.
In hoofdstuk VI wordt de vraag behandeld of de huidige omvang van de minis-
teriële verantwoordelijkheid gehandhaafd moet blijven. Dezevraag wordt ont-
kennend beantwoord.
Als uitgangspunt wordt vooropgesteld, dat het aantrekkelijk is dat regering
en parlement zich concentreren op de vaststelling van de hoofdlijnen van het
beleid, omdat verwacht mag worden dat het richtinggevend effect op het over-
heidsbeleid daarvan groter is dan van bemoeienis met de details van dat beleid.
Dit betekent, dat het parlement zich in sterker mate dan voorheen zal moeten
richten op zijn rol van medewetgever.
Hieraan kan bijdragen dat de omvang van de ministeriële verantwoordelijk-
heid voor het optreden van het bestuur beperkt wordt. Dit doet de vraag rij-
zen hoe aan die bestuursactiviteiten, die niet meer onder de ministeriële ver-
antwoordelijkheid plaats zullen vinden, vorïn gegeven moet worden.
Zelfstandige bevoegdheidsuitoefening door ambtenaren wordt afgewezen.
Daarentegen lijkt instelling van zelfstandige bestuursorganen, die belast wor-
den met de uitvoering van een deel van de bestuurstaak een aantrekkelijk al-
ternatief te zijn.
Het hoofdstuk wordt afgesloten met een aantal opmerkingen over de vorm-
geving van zelfstandige bestuursorganen. Aangegeven wordt, dat zelfstaídig-e
beituursorganen bij wet in formele zin moeten worden ingesteld; de bei4vloe-
dingsbevoegdheden van regering en parlement ten aanzien van zelfstandige be-
stuursorganen mogen niet verder strekken dan nodig is om het beleid van de
zelfstandige bestuursorganen af te stemmen op het algemeen regeringsbeleid;
de samgngtelling van het bestuur van zelfstandige bestuursorganen moet de in-
breng van een politiek element in de besluitvorming zo goed mogelijk waarbor-
gen;de co,-ntrole op het doen en laten van zelfstandige bestuursorganen, anders
dan door regering en parlement, dient tenminste dezelfde te zijn als de contro-
le op bestuursactiviteiten, die onder de ministeriële verantwoordelijkheid plaats-
vinden.
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